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) ) ) 胡适, 1992[ 1927]: 150
=摘  要>论文分析了美国进步时代市政体制改革的背景及其存在的问题,
在此基础上对美国市政体制改革的内容,尤其是从传统 /弱市长型0市长 - 议会
制转向 /强市长型0市长 - 议会制、城市委员会制以及城市经理制的过程作了深
入分析, 并以此希望形成关于中国市政体制改革的启示。
=关键词>美国进步时代  市政体制  改革
1888年,英国作家、美国问题观察家詹姆斯 #布赖斯 (B ryce s,
2001[ 1888] )说: /不可否认, 美国的城市政府是美利坚合众国一个
明显的失败。0不过, 进入 20世纪以后, 很多美国城市政府 (比如当
时的中西部工业重镇克利夫兰市 )却洗刷了 /城市之耻 0, 其办事效
率也开始让英国人称羡。在不到 50年的时间里,美国如何洗刷了
/城市之耻0, /明显失败0的美国城市政府又经历了什么样的变化?










为 /各种强大的经济势力、社会势力和政治势力的风暴中心 0, 相应
地具有了由农村民主国家走向半城市、半农村国家这一 /根本性转







人口普查时,城市化人口占全国总人口的比率仅为 5. 1% , 到 1920




年, 20年间城市数量增加了 61% ,达 2, 262个。在城市数量增加的
同时,全国人口开始向大城市集中。 1890- 1910年间, 美国 10万人
以上的城市增加近一倍, 1910年这些城市的总人口超过 2, 000万
人,接近全国城市总人口的一半,约为 1890年全国所有城市人口总













市,或是成为中心城市就业者的居住之所, 成为 /卫星城 0。由于郊
区与中心城市间存在着密切的经济和社会往来, 从而在城郊之间产
生大量的人流和物流,致使交通基础设施严重不足。因为美国设市
的人口标准较低 (不少于 2, 500人 ), 大多数郊区政府所辖人口少,
财力有限,无力独自举办公用事业。大量郊区因而不能给居民提供
基本公共服务 ) ) ) 特别是像给排水这种费用较高的服务项目, 而不
得不依赖中心城市。因此对于大城市来说, 不仅要承担自身的服务
重任, 常常还要顾及郊区。以芝加哥市为例, 1888年到 1900年间,
芝加哥市的地域扩大了 420%, 人口增加了 110% , 税收收入却只增
长了 35% (G reen& Ho ll,i 1987: 24), 财力日渐捉襟见肘。
公共服务供给在大量新移民和工人家庭居住的贫民窟, 情况显
得更为糟糕。1879年,纽约市的贫民窟住宅达到 2. 1万个, 到 1900
年增加到 4. 3万个,容纳居民高达 150万人,约占当时纽约市总人口





座富裕的基督教城市中容纳了我们成千上万的同胞。0 ( R iis, 1971:


















外来移民的大多数, 比如, 俄国移民的 88. 6%、爱尔兰移民的
86. 9%、意大利和波兰移民的 84. 4%、英国移民的 75%进入城市。





















96 È 公共行政评论 2008年第 2期
活动来谋生计, 其结果是地方政治的职业化 ( Monkkonen, 1988:
210)。这种以生存为唯一目标的集团政治, 产生了政治机器的大小
头目和以政治为职业的城市老板 ( c ity boss )¹。这些城市老板与移
民有天然联系,熟悉城市事务, /他们拉帮结伙, 并投靠某一大党为
进身之阶,进而通过层层党派组织操纵竞选、恩赐官职、安插亲信, 构
成党派机器把持市政 0(王旭, 2000: 115- 116) 。
从组织架构上来看, 基层选区 ( p re c inc t)及其头目构成了美国




( cap ta in)一年到头奔走于邻里街区, 与大多数选民熟知, 并经常关
心他们的愿望与需要, 其任务就是在选举日让支持他的政党的选民
去投票。一般而言, 30- 40个基层选区构成一个选区 (wa rd), 由各
s 专栏
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基层选区的选民选举产生在市议会中代表该大选区的一名市议员
( a lde rm an), 这名市议员大多是该选区的政党委员会主席;再由这










(Mun ro, 1909: 251- 252); 1835年至 1875年间,泽西城的城市特许
状被州议会修正了 91次;费城一度拥有近 30个各种名目,同时有各


























仍然由市议会承担。 19世纪中期前后, 在杰克逊式民主¹ ( Ja ckso2
n ian Dem oc racy)的影响之下, 美国地方政府事务特别强调大众参
与。这一时期的观念是,政府管理不需要太多的职业技能,因而许多
行政官员可以由直接选举产生,选民可以越过市长,直接影响选举产
生的主要行政机构的首长 ( Bake r, 1971: 173)。
到 19世纪末以前,美国城市普遍实行的市政体制大多是这种松
散的市长 - 议会制,即后来通称的 /弱市长型 0市长 - 议会制 (王旭,
2006: 118)。所谓 /弱 0, 主要是指市长实际上没有任命行政官员的






议会任命城市的主要行政官员 (如果不经选举产生 ), 比如市政工程
师、检察官等,市议会议员也常常按分工充任有关委员会的委员。市
议会人数少则七、八人,在大城市多达几十人甚至上百人,加上多名




职权, 维护联邦统一,提出 /更民主一点0的观念与改革运动, 特别是 /废除南方
蓄奴0活动,颇有政绩, 史称 /民主政治0。
È
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司库 ( Trea sure r) 29 883
文书 ( C le rk) 24 713
估税员 ( As ses so r) 13 384
审计官 ( Aud ito r) 10 304
检察官 ( A tto rne y) 8 235
会计长 ( Con tro lle r) 4 114
治安主官 ( P o lice ch ie f) 4 125
公共工程主管 ( P ub lic w o rks d irec to r) 1 45
其他 ( None o f th e above e le ct ive ) 52 1, 554
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(D illon. s Ru le )在进步主义改革之前一直占据绝对的主导地位。
1868年,艾奥瓦州法官约翰 # 狄龙在一起诉讼的判词中, 对州与城
市的关系进行了系统的表述。被总结为 /狄龙规则 0的判词宣称:
/州立法机构为自治机构注入活力, 否则自治机构便不可能存在。













个以上地方政治共同体的一般性法律。0 (古德诺, 1987[1900]: 34)
州政府对城市政府的结构与权限的列举,体现在由州议会授予
城市的两类宪章里。一是州议会通过给每一个城市授予以该市名称
命名的 /特别宪章 0 ( Spec ia lAc t Cha rte rs), 逐条规定市政府行为的
s 专栏
È
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每一个具体的细节。因为情况不同,一个城市的宪章不适用于任何
其他城市,每个城市获得的权限也有大有小。这种方式过于繁琐, 而
且容易给州议会中的核心集团 (Caucus) /设租 0腐败的机会, 因而
被许多州禁止。二是授予城市 /一般宪章 0 ( Gene ra l Law Cha r2











政治现实。一方面, 当时的情况是 /农村地区控制着州议会 0, 州议
会 /罔顾多数人已经生活于城市地区 0, 带有反城市的偏见 ( Bake r,
1971: 38)。1894年,出席纽约州宪法大会的一位代表的发言颇有代
表性: /农村地区的普通居民在知识上、品德上和自我管理方面都优















面对各类城市问题的冲击, 新闻界的黑幕揭发运动 ( The Muck2
raking Movemen t)、宗教界的社会福音运动 ( Soc ia lGospe lMove2
men t)、知识界的社区改良运动 ( Soc ia l Se ttlem en t)和市政改革运
动一起,汇成了影响深远的进步运动。一般认为,进步主义改革在两
个层面同时展开,一是社会改革,主要由新闻记者和一些社会工作者




治,是其他改革的前提条件 0 ( Sva ra, 1999: 11 - 12)。可以说, 市政
体制的改革,在整个进步运动中占据了核心地位。这一改革的社会
和政治基础表现在以下几个方面:
首先,自 19世纪 70、80年代开始, 在一些大城市中相继出现了
针对城市老板的改革运动。 1870年到 1910年间, 城市里普通中产
阶级的数量增长很快,文秘人员、售货员、政府雇员、技术人员和领薪
水的职业人员增加了 7. 5倍,从 75. 6万人增加到 560. 9万人, 构成
了改革运动广泛的社会基础。而改革运动最主要的推动者和领导
者,则是在工业化过程中崭露头角的新兴工业部门中的企业家、商
人、银行家以及部分与其利益相关的新中产阶级 (王旭, 2003: 325),
是工业资产阶级的中上层和专业化程度较高的从业者如医生、律师、
教师、新闻记者、工程师以及各类管理人员, 他们尤其致力于推动对










共关怀 ( pub lic rega rd ing)的社会精英,认为城市政府应该由他们这
些受过良好教育的人来管理 ( Tea fo rd, 1994: 104- 105)。













为根本法 ( Fundam en ta l Laws)的州宪法,而不是州议会的普通立法
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予以削弱或取消,则应被视为违宪。因此,城市应该争取的是 /宪法
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制最终容易产生无效率的行政 0(古德诺, 1987[ 1900]: 21- 22, 46),
并滋生腐败, 选民也无法正确判断行政低效与政治腐败间的联系与
区别。 19世纪末到 20世纪初的城市政治改革, 正是建立在对政治
与行政关系的这种理解和改革意愿之上, 力图摆脱政党对政治的控
制,使政府的行政职能从政治中独立出来,实现行政集权,提高政府











态度, 是要提倡一个尽可能有效率的行政组织 0 (古德诺, 1987
[ 1900]: 21- 22, 46)。进步主义的市政体制改革, 一个重要的方面就
是体现了行政管理的科学性和专业性原则。
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在实践方面,到 19世纪末期, 各地的市政改革者已经总结出了




应适用于城市政府, 使城市政府能够像企业一样运行 ( J udd &
Swanstrom, 1998: 85)。
这些原则除了体现行政学家的观点, 还反映了当时声誉日渐隆
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迅捷、负责、经济的公共服务, 故此受到广泛关注且在全国范围内赢




/强市长型0的市长 - 议会制在 /弱市长型 0市长 - 议会制的旧
胎中开始生长, 始于进步运动初期, 出现于 1880年的布鲁克林和
1885年的波士顿。作为全新管理体制的城市委员会制和城市经理
制,则肇始于 20世纪初。 1901年, 得克萨斯州的加尔维斯顿市
(Ga lve s ton)率先推行委员会制;之后不久, 1908年, 在弗吉尼亚州
的斯汤顿市 ( S taun ton )出现了美国第一位城市经理。城市委员会
制在最初的 10多年中取得了快速发展, 到 1917年已经有 500多个
城市实行委员会制;之后则出现了持续的衰落, 少有城市继续效仿,
即便是原来实行委员会制的城市, 也有 90%放弃了该管理体制 (A2





的分布格局,且大致稳定地延续至今 (见表 2)。表 2显示, 包括 /强





现实的综合考察6 (厦门大学博士学位论文, 2002年 )第一部分的观点 ,已获得
作者同意与授权。











市长 - 议会制 城市经理制 委员会制
100以上 5 100
50 - 100 15 73. 7 26. 7
25 - 50 30 40 43. 3 16. 7
10 - 25 80 37. 5 48. 8 13. 8
5 - 10 190 35. 3 50. 5 14. 2
2. 5 - 5 388 34 52. 8 13. 1
1 - 2. 5 1, 005 49. 7 40. 3 10. 0
1以下 1, 257 66. 7 28. 1 5. 2
  数据来源: Kes s e,l 1962: 615 - 620
以下介绍 /强市长型 0市长 - 议会制、城市委员会制、城市经理
制三种主要市政体制的具体形成过程。
(一 ) /强市长型 0市长 - 议会制
在进步主义改革浪潮的推动下, 针对 /弱市长型0市长 - 议会制
的缺陷, 1895年在芝加哥成立了第一个全国性的改革派组织, 即全
国市政同盟 ( Na tiona lMun ic ipa lLeague, 后改为全国民政同盟, Na2
tiona lC iv ic League )。该组织聚集全国 46个地方改革团体的力量,
以根除城市老板及其帮派势力,建立有才干的企业家管理的、廉洁而
富有效能的城市政府为改革目标。
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善当时的市政管理状况。从此, 市长 - 议会制开始由传统的 /弱市
长型0向 /强市长型0过渡 (见图 3)。
图 3 /强市长型0市长 - 议会制市政体制
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领导的一个步骤。他建议确立城市政府的 /议会体制 0, /建立议会
体制有很大好处,它可以最大可能地避免市政部门之间的矛盾和摩
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1900年,城市债务增加了 300万美元, 用以贴补财政赤字 (Munro,
1923: 399)。有鉴于此,纳税人及商业团体不断地要求改变城市管理
现状, 改革呼声日渐高涨。 1900年, 加尔维斯顿市遭到飓风和海啸









加尔维斯顿城市委员会的所有 5名成员均由选举产生 ( Ad rian &
P re ss, 1968: 199)。
加尔维斯顿的委员会制获得了很大成功,得到了全国的广泛关
注。艾奥瓦州得梅因市 (De s Mo ine s)的检察官十分认同加尔维斯
顿市的这种 /企业家政府 0新型市政体制, 1907年, 他敦促艾奥瓦州
的立法机关允许该州城市采用委员会制,并将其他改革措施如 /创
制权、复决权、罢免权和考绩制 0等添加到城市宪章中。这些动议被



















持有者,而委员会则是一个普通企业的董事 (W e is te in, 1972: 220)。




接、企业化的方式管理城市事务, , , 是把在商业和工业领域普遍







Ba llot Assoc ia tion)的大力支持。纽约一位致力于推进市政体制改
革的企业家、全国短选票协会领导人理查德 # S # 蔡尔斯 ( R icha rd
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门的利益出发来主持各该部门, /在 5个委员周围往往形成 5个互不
统属的政府 0。同时, 在实践中, 一个委员为得到其他委员的支持,
往往相互达成妥协或交易,支持彼此的计划, 形成 /滚木头0 ( logro ll2
ing )现象,结果委员会制政府几乎成了 /没有制动阀的花钱机器 0







更好的市政体制议案。早在 19世纪 90年代, 就有改革者提出设立
/市政经理0的建议。 1908年,弗吉尼亚州的斯汤顿市 ( S taun ton)进
行了意义重大的市政改革。该市在 1761 - 1906年间一直处在一院
制议会的管理之下。 1908年, 因为该市人口越过了 1万人, 属于弗
吉尼亚州法律界定的一级城市。在州议会的要求下, 该市建立了两




















可能取得更好的效果。借此,蔡尔斯将 /斯汤顿经验 0与 /得梅因制 0
相结合,提出了完整的城市经理制方案。 1910年, 纽约的洛克波特






年,南卡罗来纳州的萨姆特 ( S um te r)成为第一个效仿者。
1914年,俄亥俄州的代顿市 (Dayton ), 在当地商会的大力推动
下,成为第一个采用城市经理制的较大城市 ) ) ) 同加尔维斯顿一样,
它也是因为自然灾害,而迫切需要改革效率低下的市政体制。由于
代顿市的城市规模较大,而且在实行城市经理制之后,取得了 /令人
信服的、惊人的管理成就0 (G riffith, 1983: 166), 使得该市的改革实
践产生了很大的影响, 从而大大推动了城市经理制的普及。 1915
年,全国市政同盟在城市宪章范本中增加了城市经理制宪章。这一
年,采用城市经理制的城市数量达到 49个, 1920年上升至 158个
























管理中的 /经济与效率 0原则。蔡尔斯 (C h ilds, 1913: 80)着重强调
了城市经理制与企业管理结构的相似性:城市经理制与企业的董事


















六、结    语
美国的市政体制改革在相继实行了 /强市长型 0市长 - 议会制、


























键性的国家治理转折时期 0 (马骏, 2008)。反映在城市中, 经过进步
运动大潮的洗礼后,美国 /市政改革改变了城市政府的面貌,城市委
员会制,城市经理制及强市长制的出现,使城市的管理跟上了现代城
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how the P rog re s s ive s m ade use o f the know ledge o f soc ia l s c ience s to push
soc ia l change s and pursue soc ia l ha rmony through ind ividua l in itia tive and
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though ve ry s ligh tly.
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